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摘 要
税收是政府财政收入的最重要形式，也是国家再分配经济资源、调节社会公
平的重要手段。税收征管一直是税务工作的重点，税收征管法律制度对保证税收
职能的发挥、促进征管效率的提高、实现税收收益最大化意义重大。
新中国成立后特别是改革开放以来，我国的税收征管法律制度经历了制度设
计缺失、制度设计单一、制度设计基本成型到制度设计逐步优化的阶段，在促进
了税收征管水平的同时，也有效保障了税收功能的实现。但是，随着社会经济的
迅速发展和纳税环境的不断变化，税收征管面临着新的形势和挑战，如何解决目
前税收征管法律制度中存在的困难和问题，实现制度的均衡，促进征管效率和征
管质量的提升，已迫在眉睫。
本文从新中国成立后我国税收征管法律制度四次变迁的分析入手，尝试运用
新制度经济学的相关理论，结合税收工作实际中的大量数据和实例，试图找出税
收征管法律制度设计上的缺陷和制度运行过程中的不足，从而提出制度完善并有
效实施的途径。本文认为目前我国税收征管法律制度变迁主要是围绕《税收征管
法》的修改而进行，是一种由国家主导的强制性变迁，在优化税收征管正式制度
设计时，同样要注重对非正式制度和实施机制的探讨。在正式制度设计上，提出
应该要健全征管法律体系和充实征管法律内容，实现制度本身的优化；同时明确
应加快构建诚信体系，推进税收法治建设，重视非正式制度的影响，并要改革现
有税收征管措施，建立高效运行的实施机制，从而有效提升征管质效，降低征纳
双方成本，实现税收收益最大化。
关键词: 新制度经济学；税收征管；法律制度厦
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ABSTRACT
Tax is the most important form of government revenues, is also an important
means in the national redistribution of economic resources and regulating social
justice. Tax collection and administration is always the key point of the tax work, the
legal system of tax collection and administration is very important to give full play to
the function of tax, improve the efficiency of tax collection and administration, and to
maximize tax revenue.
After the founding of new China, especially since the reform and opening up, our
country's law system of tax collection and administration has experienced the loss of
system design, single system design, system design to shape, to system design
optimization gradually stage, promote the ascension of tax collection and management
level, and ensure the realization of the function of tax. However, with the rapid
development of social economy and constant change of tax environment, tax
collection and administration is facing the new situation and challenge, how to solve
the current difficulties and problems that exist in the current legal system of tax
collection and administration, to realize the equilibrium of system, and to promote the
efficiency and quality of tax collection, has been imminent.
This paper from the analysis of four times change of legal system of tax
collection and administration after the founding of new China, the attempt on the
theory of new institutional economics, based on a large amount of data and examples
in the actual tax work, trying to find out the defects in the design of the legal system
of tax collection and administration and its deficiency in system operation process,
and to propose a way to improve the system. This paper argues that the changes of the
legal system of tax collection and administration in our country at present is mainly
around the modify of the tax administration law, is a kind of state-led mandatory
change, in the optimization of the tax collection and administration system design ,
should pay attention to the informal institution and enforcement mechanism. On the
formal system design, it is suggested that we should improve the collection and
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administration law system and enrich its content, in order to realize the optimization
of system itself; and should speed up the construction of credit system at the same
time, promote the construction of the tax law， pay attention to the influence of
informal institution, and to reform the existing tax collection and administration
measures, establish efficient implementation mechanism, thus effectively improve the
efficiency of collection and management, reduce the tax costs, realize the
maximization of tax revenue.
Key words: New institutional economics; Tax collection and administration;
The legal system
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前 言
一、选题背景和意义
国家本身不会产生社会财富，它通过依法向社会大众直接或间接征收税收保
障国家机器的有效运转。税收能否发挥应有作用关系着整个国家的稳定运转和社
会经济的进步，而税收征管作为税收工作的重要组成部分，征管制度的运行直接
影响到整个税收工作的顺利发展和职能作用的有效发挥。税收征管法律制度作为
征管制度的核心部分，《税收征管法》作为税收程序法的主体部分，其对整个税
法的执行有着十分重大和深远的影响。党的十八大及十八届四中全会对全面推进
依法治国进行了专题讨论，国家税务总局也随之出台了《关于全面推进依法治税
的指导意见》，税收征管法律制度建设成为保障税收工作顺利进行、依法治税有
序推进必不可少的部分。
我国税收法制建设的起步较晚，许多税收法律问题还在探索阶段，且一直以
来受“重实体、轻程序，重结果、轻过程”的思想影响，导致普遍偏重对实体相
关法律制度的研究，而对作为程序法的税收征管法律制度则较为忽视，研究极少。
在新制度经济学家看来，制度包括正式制度、非正式制度和实施机制三个组成部
分。正式制度是指人们有意识创造的一系列政策法则，包括顶层的宪法、各个层
次的成文法、不成文法以及特殊的实施细则和个别的契约。根据新制度经济学对
制度的划分，本文认为税收征管法律制度属于整个税收征管制度的正式制度，且
是其最主要的构成和核心部分。文章尝试运用新制度经济学相关原理，着重分析
新中国成立后我国税收征管法律制度的整个变迁历程，并在《税收征管法》即将
进行再次大修的浪潮下，探析现有制度存在的问题和不足，试图找出优化当前制
度的基本途径和相关对策。
随着依法治税的不断深入，研究我国税收征管法律制度，建立健全相应的法
律体系和配套机制，对推动税收征管的法治化有极大的意义。第一，长期以来，
由于对税收征管法律制度的系统研究较少，其研究的视角与方法较为局限，需要
进一步拓展与创新。尝试运用新制度经济学的相关原理和基本方法进行探讨，有
助于推动其深入发展。第二，税收征管改革是税制改革的重要组成部分，目前我
国征管制度改革需要法律为其做有效保障，而税收征管法律制度承担着税收程序
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法的重要作用，其改革和完善必将成为税制改革中的重要一环。第三，税务机关
作为为国聚财的征税部门，完善现有税收征管法律制度，并提出有效的实施途径，
对提高税收征管效率，指导税收工作实践有着现实意义。第四，随着纳税人意识
的不断提升，税务机关从“管理”向“服务”转变刻不容缓，改革现有税收征管
法律制度，加强对纳税人权益的保护，促进税法遵从是应有之义。
面对全新的纳税群体和依法治税新常态，如何解决现有税收征管法律制度中
存在的各种问题，构建适应经济发展和社会进步的征管法律体系，有效降低征纳
双方的交易费用，最大限度地提高税收收益，使税收最终实现为国聚财的目的，
真正体现取之于民、用之于民，正是本文的初衷。
二、国内外相关研究
（一）国外相关研究：国外学者们关于征管法律制度的研究，大多是建立在
对税法基本原则的分析基础之上。英国的 William petty 在历史上第一次提出税
法原则理论，他总结的“公平”、“简便”和“节省”三项原则为后人进行相关研
究提供了思路。Adam smith 在其所著的《国民财富的性质和原因研究》一书中，
提出的“平等、确定、便利、经济”赋税四大原则，对后世产生较大的影响。当
代西方学者也从不同角度对税法原则进行阐述，并普遍认为当代税法最高原则就
是效率和公平。对税法原则的研究为税收法律制度的制定、执行等奠定理论基础，
并为政府进行制度设计指明基本方向。
另一方面，国外学者在征管法律制度研究上，注重研究评价整个制度的标准，
如何改善税收管理，以及促进纳税遵从等方面。一些学者认为，评论征管制度，
要看税法能否准确贯彻到位，纳税人遵守税法程度如何以及税务机关能否正确执
行法律法规，他们往往偏重对制度运行是否高效的研究，存在一定片面性。
Allingham M G 和 A Sandmo（1972）开创性地对税收遵从问题进行了探析，初步
构建逃税模型的基本框架，拓展了对征管有效性的研究。Victor Thuronyi（1996）
主编的《税法的起草与设计》一书专门提炼出第四章介绍税收征管程序法，主要
阐述税收征管法与其他法律的关系，探讨征管法应该包括哪些要素，得出制度设
计应促进税收遵从的思路。James Alm（1999）由避税的问题引出对税法遵从和
管理的探讨，从经验主义和实证主义两个方面分析影响税收遵从的因素，认为要
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从提高税收执行力、提高审计报酬、改变社会准则等方面进行税收管理制度的设
计。Bryan T.Camp（2009）在《税收管理理论和实践》一文中，集中讨论自动化
数据处理时代税收征管的问题，提出应考虑政府利益和纳税人利益不可分开的关
系，以及税收管理部门和纳税人两方面的因素来加强税收征管。
（二）国内研究现状：新中国成立后很长一段时间，由于税收征管法律制度
的极度不完善，我国对税收程序法的系统研究极少，相关研究较为零星和分散，
对制度的几次变迁往往限于阶段式的叙述，少做分析。直到 1993 年第一部统一
的税收征管法律制度——《中华人民共和国税收征收管理法》（以下简称《税收
征管法》）的正式实施，学术界与实务界才逐步开始注重对税收程序法进行分析
探讨。
在早期研究中，较多的是针对《税收征管法》法律条文本身而言，且大多是
对如何修改和完善相关条款提出建议。不少学者通过研究分析法律条文与税收征
管程序相矛盾的地方，形成自己的观点，指出修改的方向，他们主要是从征管实
务着手研究，局限性较大。李俊英（2009）认为应该基于效率和公平目标考虑法
律的修改，谭金可和陈春生则认为在修订时要考虑纳税人权利的保护，他们开始
走出就法律条文空谈条文修改的局限，更加注重对法律设计背后应体现的原理的
探讨。刘剑文主编的《税收征管法》（2003）一书对税收征管法的概念、基本原
则等进行了概述，并分章详细介绍税务管理、税款征收、税务稽查等税收征管方
面的内容。刘兵主编的《税收程序法概论》（2011）一书从税收程序法的角度出
发进行研究，详细阐述了相关基本理论，并认为税务登记、账簿与凭证管理、发
票管理、税收管理员四类制度构成我国征管法律制度的基础制度规范。他们两人
的研究集中在对《税收征管法》本身及其各章节的详细阐述上，对构成征管法律
制度的其他法律法规基本未做研究，不同的是，刘剑文着重从实务角度分析税收
征管各环节的内容，而刘兵注重从税收程序的理论出发，研究各环节之间的内涵
和关系。
从如何实现税收制度与征管的协调方面出发，分析制度本身与征收管理、税
收成本等之间的关系的研究也不少，并通过集中研究外国征管法律模式，与我国
现有征管法律制度进行比较，希望通过借鉴西方国家的先进经验，提出改进建议。
彭文华、张炜玮（2010）《降低税收征管成本对策研究》一文通过运用大量跨年
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度的税务数据，与美国等发达国家进行比较，查找我国税收征管中存在的问题，
认为应该从科学制定税收政策、优化征管机构配置和构建征管成本核算体系出
发，以尽可能少的成本获得最大的收益。董晓岩（2010）针对征管效率基本内涵
的辨析，分析影响征管效率的主要因素有三个：经济税源因素、税收制度设计以
及税收征管水平。王滨（2007）从发达国家税收征管的实践经验出发，提出应从
坚持依法征管的基本原则、规范征收和稽查等程序、提高立法规格以及注重法律
的可操作性等方面进行征管制度改革。一些学者认为综合其他国家的征管理论和
实践，要加强税收法治建设，使税收征管体系建立在法制化基础上，同时要建立
规范的税务代理制度，注重纳税服务的重要性。他们的研究已经开始不再纯粹研
究征管法律制度本身的部分，而是通过研究征管成本、非正式制度的建设以及征
管体系的健全等各方面的内容，并借鉴国际上优秀的征管经验，深度和广度都大
为拓展。孙园（2007）基于新制度经济学视角对我国整个税收管理制度进行过深
入研究，通过对税收管理现状和目标的分析，最后得出制度构建的途径，文章侧
重对非正式制度建设和实施机制构建的探讨，走在运用新制度经济学分析税收相
关制度的前沿。
部分学者则主要从社会主义经济发展的大环境下，对我国新中国成立后的税
收制度改革进行研究，包括税收管理体制、税收征管模式的改变以及税制从简化
到复杂，统一税制到分税制改革的过程。刘佐（2015）在《2015 年中国税制概
览》一书中，则将税收征管法律制度作为整个税制改革中的重要一环进行介绍和
分析，更为宏观和全面。刘云（2011）等学者则着重选取税务中介发展、纳税信
用制度构建等角度进行专项研究，研究的面虽然较窄，但更有深度，也能提出更
有针对性地对策和建议。另外，关于优化纳税服务、构建诚信体系等意识形态方
面的研究，以及针对税务稽查、发票管理、税务行政处罚等具体征管行为的探讨，
在推进整个征管制度的改革中也占有很重要的地位。刘军鹏（2010）通过阐释税
务行政处罚的概念、原则等基本理论，建议应该从规范立法、改善执法程序以及
完善救济制度等方面完善税务行政处罚制度。
三、主要创新与不足
本文在认真阅读和学习大量已有研究成果的基础上，注重运用科学的方法，
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同时结合自身税务工作实践，尝试对整个税收征管法律制度的变迁以及现有问题
进行深入剖析，提炼出自己的观点。文章首先对研究税收征管法律制度的相关概
念予以明确，并着重阐述了新制度经济学的相关理论，为课题研究奠定理论基础；
第二章对新中国成立我国税收征管法律制度的四次变迁进行总结和分析，提炼一
些基本的观点和经验；第三章在前两章的基础上深入探讨了当前我国税收征管法
律制度存在的问题和不足，并运用新制度经济学理论分析对税收征管产生的影
响；最后，针对目前税收征管法律制度的缺陷，就如何完善现有正式制度提出对
策，并探讨如何强化非正式制度和实施机制的配套改革，实现征管法律制度的再
次变迁。
（一）主要创新
首先，在观点上，认为新制度经济学视角下的税收征管正式制度主要指法律
制度，且其在整个税收征管制度中处于核心地位，它的变迁很大程度上直接决定
着整个征管制度乃至税收制度改革的成败。同时，一个好的法律制度必须有好的
执行才会发挥其作用。因此，非正式制度的配合，实施机制的构建都是处于核心
地位的税收征管法律制度能否被有效实施并执行的重要因素。
其次，在研究方法上，尝试运用西方新制度经济学的相关原理，并注重与中
国国情相结合。本文从新中国成立后税收征管法律制度的四次变迁出发进行研
究，从历史的角度提炼出制度建设的经验，结合笔者在税务机关工作的实践，运
用大量的数据进行分析，做到历史与现实的结合，理论与实际的结合。
再次，在研究角度上，在对整个征管法律制度的变迁、现有问题等方面进行
重点分析的基础上，拓展到非正式制度和实施机制的分析研究，通过征管制度内
部的耦合，促进法律制度的高效运行和有效实施，降低征纳双方交易费用，提升
征管效率，共同推进依法治税。
（二）主要不足
首先由于时间较为仓促，本人阅读的文章有所不足，掌握资料的广度和深度
仍有不够，整篇文章过于宏观叙述，没有选取工作中的实际案例来研究和探讨，
对问题的提出和解决还不够全面细致。同时，笔者因为才接触新制度经济学不久，
理论功底和知识层次还十分薄弱，特别是对我国税收征管法律制度四次变迁的分
析不够深入，较为单薄。再加上本文主要是在借鉴学习已有研究成果的基础上，
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再结合自身税务工作实践而提出的观点，导致在论文研究上方法比较单一，深度
和广度都有所欠缺，亮点不够，最终没有形成一个严密的体系，有待在以后的学
习和研究中做更深层次的探讨和分析。
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